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Opiniao: Projeto denova L e de LicitagOes deve evitar sangbes
abusivas

Ha avancos inegavel mente positivos no regime juridico das san¢Bes contra o particular previsto no
projeto danovalLel de Licitagbes aprovado pela Camara dos Deputados. Contudo, algumas das novas
regras merecem aprimoramento e atencéo afim de que abusos sgjam evitados.

Defato, a proposta promove uma defini¢cdo mais acurada das condutas infracionais (artigo 154) e uma
descricdo mais precisa dos critérios que devem ser observados para dosimetria da sancéo (artigo 155,
parégrafo 1°), quais sejam: a natureza e a gravidade da conduta, a peculiaridade do caso concreto, as
circunstancias agravantes e atenuantes, os danos originados do suposto ilicito e aimplantacéo de
programa de integridade pelo infrator.

Tais parametros sdo bem-vindos, pois g udam areduzir excessos punitivos e contribuem para uma
motivacdo mais consistente das decisdes de penalidade.

A inseguranca permanece, contudo, na descri¢do de algumas condutas, como ado inciso 1V do artigo
154, segundo o qual o licitante sera responsabilizado por “deixar de entregar a documentacéo exigida
para o certame”.

A simples ndo apresentagao de documento ou apresentagao insuficiente ndo deveriam, isoladamente, ser
causas para aplicacdo de penalidade. E importante que seja verificada a existéncia de intengso de fraudar
ou retardar o certame ou a execugao contratual. A respeito de regra semelhante, previstano artigo 7° da
Lei 10.520/2002, que regula o procedimento do pregédo, o Superior Tribunal de Justica entendeu ser
“desproporcional e rigorosa ainabilitacdo do licitante” quando o documento n&o foi apresentado “por
singelo ejustificavel lapso do concorrente, devido a quantidade de documentacdo a ser fornecida nafase
de habilitagdo” (REsp 997.259, julgado em 17 de agosto de 2010).

O projeto de lei delimitou umafaixa percentual para o cdlculo das multas: de 0,5% a 30% do valor do
contrato (artigo 155, paragrafo 3°). Se, de um lado, o limite méximo representa importante fator de
protecdo, de outro, a criagdo de um patamar minimo obrigatorio pode gerar penalidades
desproporcionais se considerados contratos de grande vulto. Nesses casos, afim de temperar a aplicacéo
daregraem questéo, seriaimportante que a administracéo publica pudesse se valer concretamente dos
principios da razoabilidade e proporcionalidade para fundamentar a aplicacéo das sanc¢bes inferiores a
0,5% do valor do contrato.

O projeto de lei consagrou o entendimento do Tribunal de Contas da Uni&o (Acordéos 1.457/2014 e
2.081/14), segundo o qual o impedimento de licitar com a administragéo se limitaria ao ente federativo
contratante, enquanto os efeitos da declaracdo de inidoneidade seriam extensiveis a todos os entes
federados (paragrafos 4° e 5° do artigo 155).

Ocorre que a proposta possibilita a aplicagdo de uma ou outra penalidade (impedimento ou
inidoneidade) para um mesmo rol de condutas, desde que existam razdes “ que justifiqguem aimposi¢éo
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de penalidade mais grave’. Estdo abrangidas nesta hipotese as condutas assim qualificadas: “dar causaa
inexecucdo parcial do contrato que cause grave dano aadministracao”; “dar causa ainexecucao total do
contrato” ; “deixar de entregar a documentacdo exigida para o certame’; “nao manter a proposta’; “nao
celebrar o contrato”; “néo entregar a documentagao exigida para a contratagao” e “aindaensgar o
retardamento da execucao ou da entrega do objeto”. O projeto de lei ndo explicitou quais seriam 0s
motivos para o agravamento da penae, por razéo, coloca nas maos do administrador um poder

discricionario excessivamente amplo.
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Ainda arespeito do procedimento para aplicacéo das sancdes, o projeto (artigos 156 e 157) define que o
prazo para apresentacéo de defesa sera de 15 dias Uteis, a semelhanca da regra adotada pelo Codigo de
Processo Civil. O beneficio ao contratado € evidente, tendo em vistaque a atual Lel 8.666/93 prevé
exiguos cinco dias Uteis para defesa prévia, prazo geralmente incompativel com aformulacéo de defesa
em casos complexos e multifacetados.

A previsdo da defesa prévia, no entanto, € mencionada apenas para as san¢oes de multa, impedimento de
licitar e contratar e declaragcdo de inidoneidade. Ora, a administragdo publica ndo podera deixar de
conceder a oportunidade de defesa também nos casos de adverténcia, tendo em vista o disposto no artigo
5° LV, da Constituicdo Federal, sobretudo porque o histérico de adverténcias poderia ser usado como
fator de dosimetria de penas futuras, nalinha do proposto no artigo 155, paragrafo 1° (circunstancias
agravantes).

Outraincongruéncia do projeto de lei quanto aos aspectos procedimentais da aplicacéo de penalidades é
o fato de prever a possibilidade de especificagcdo de provas apenas para 0s casos de declaracéo de
inidoneidade e impedimento de licitar e contratar (artigo 157). De fato, ndo faz sentido limitar afase
instrutoria apenas a estas hipoéteses, considerando, por exemplo, que uma multa de grande vulto pode ter
efeitos igual mente perniciosos na esfera de direitos do contratado.

Assim, deve-se entender que a dilacdo probatoria € possivel em qualquer sancéo, regraesta ja
sedimentada no nosso ordenamento, naformado artigo 2°, X, daLe 9.784/1999, que regula o processo
administrativo no ambito da Uni&o e garante o direito “a producdo de provas (...) NOS processos que
possam resultar em sangoes”.

O artigo 159 da proposta previu também a possibilidade de desconsideracéo da personalidade juridica
(inclusive para atingir socios e empresas do mesmo grupo econdémico) no ambito do procedimento
administrativo de aplicacdo de penalidade, quando constatado abuso de direito parafacilitar, encobrir ou
dissmular apréticadeilicitos.

A possibilidade de a administracdo publica desconsiderar a personalidade juridica sem intermediacdo do
Judiciario tem sido defendida a partir do acérddo do Superior Tribunal de Justica (RMS 15.166, julgado
em 7 de agosto de 2003), o qual entendeu que € possivel estender os efeitos da sancdo administrativa a
outra empresa de mesma composi ¢ao societéria quando constatado que a nova companhiafoi criada para
burlar os efeitos da pena de inidoneidade. De fato, o Tribunal de Contas da Uni&o reconheceu
explicitamente a possibilidade da desconsideracdo com fundamento no citado precedente do STJ
(Acoérdao TCU 3243/2012 — Plen&rio). Tal préticafoi também corroborada em decisdo monocratica do
Supremo Tribunal Federal, no Mandado de Seguranca 32.494, julgado em 11 de novembro de 2013, no
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gual o relator Celso de Melo entendeu que o Tribunal de Contas da Uni&o poderia desconsiderar a
personalidade juridica para coibir abusos de direito. O relator, no entanto, teve o cuidado de indicar que
nem “toda e qualquer penalidade administrativa sera automati camente aplicada também aos
controladores e administradores. O que se reconhece € que, diante da comprovacdo da prética reprovavel
da pessoafisica, que configure utilizacdo abusiva e fraudulenta da pessoa juridica, podera ser admitidaa
extensdo da penalidade também a outros sujeitos.”

Em que pese 0s posicionamentos sobre o tema, o risco de arbitrariedades ao se permitir a
desconsideracdo administrativa da personalidade juridica se mostra evidente, dada a natureza
inquisitorial do processo administrativo e nimero menor de garantias processuai s existentes nessa
espécie quando comparada com o processo judicial. Nesse sentido, parece-nos inquestionavel que os
fundamentos da eventual desconsideracao administrativa mereceriam um aprofundamento no texto do
projeto, sem prejuizo da construcdo de uma estrutura de recursos administrativos qualificada para esse
tema e da garantia ao acesso ao controle judicial sempre que constatados abusos do Poder Publico.

A proposta trouxe ainda uma importante regra que sedimenta a aplicagao do prazo prescricional de cinco
anos para aplicacao de sancdes (artigo 157, parégrafo 4°). Segundo o projeto, a contagem do prazo
prescricional serainiciadaa partir da ciéncia dainfracéo pela administracéo, e ndo da sua ocorréncia.
Nesse ponto, afim de se evitar que aregra de prescri¢do proposta se torne indcua, seriarecomendavel a
positivacdo do critério de que o termo inicial da contagem corresponda ao momento em que seria
possivel a administracéo ter ciéncia do fato considerado como ilicito, considerando sua a prerrogativa de
fiscalizagdo do contrato.

O projeto ainda prevé que a contagem do prazo prescricional serainterrompida pelainstauracdo de
processo administrativo ou suspensa nos casos de decisdo judicial que inviabilize a concluséo da
apuracdo ou em virtude da celebracéo de acordo de leniéncia. Nesse aspecto, em beneficio da seguranca
juridica, a criacdo de prazo de prescricao intercorrente pode ser importante para coibir demoras
excessivas na conducéo do proprio processo administrativo.

E também digno de nota o fato de que o acordo de leniéncia, celebrado nos termos da Lei Anticorrupcgo,
poderaisentar a pessoajuridica das sancdes administrativas previstas no projeto de Lei de LicitacOes.

Como se vé, aredacdo do projeto avanca em muitos aspectos rel acionados a maior segurancajuridicae
motivacdo mais consistente na aplicacdo de sancdes no ambito das licitacdes e contratos, mas deixa
ainda espago para aprimoramentos a fim de que seja minorado o risco de imposi¢do de sangdes abusivas
e desproporcionais aos particul ares.
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